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1. Note introductive
Reforma administratiei publice locale — politica publica structurala

Reforma administratiei publice locale reprezintd una dintre cele mai actuale, complexe si
sensibile interventii de politicd publicd structurald, cu impact direct asupra functionarii
institutiilor administrative, calititii administrarii treburilor publice si nivelului de bunastare al
populatiei. Din perspectiva teoretica si practicd, administratia publicd locald constituie interfata
principala dintre stat si cetdtean, autoritatile publice fiind cele mai apropiate de nevoile cotidiene
ale populatiei.

In statele contemporane cu democratii consolidate, administratia publicd locald
functionala este consideratd un factor decisiv al dezvoltdrii economice locale si al coeziunii
teritoriale. In statele aflate in tranzitie, caracterizate de fragilitate institutionala si resurse limitate,
administratia locald este deseori un spatiu al disfunctionalitatilor sistemice, unde se concentreaza
tensiunile dintre asteptdrile sociale si capacitatea reald de interventie a fortelor politice aflate la
guvernare.

Specificul Republicii Moldova in context regional si european

Republica Moldova se inscrie Tn categoria statelor europene cu un parcurs de reforma
administrativd incomplet si fragmentat. Mostenirea sovieticd, combinatd cu reforme succesive
partiale si reversibile, a generat o structura teritorial-administrativa eterogena, lipsita de coerenta
functionala si nesustenabila.

Desi principiile descentralizarii si autonomiei locale sunt consacrate constitutional si
reflectate in cadrul normativ national, implementarea lor este profund afectatd de fragmentarea
teritoriald excesiva, de capacitatea administrativd redusa a unitatilor teritorial-administrative si
de dependenta financiara structurald fata de bugetul de stat.

Comparativ cu alte state din Europa Centrald si de Est, care au realizat reforme
administrative functionale, Republica Moldova a evitat, pand in prezent, o reforma profunda a
nivelului local, preferand ajustari incrementale, care nu au abordat problema de fond a viabilitatii
administrative.

Administratia publica locala intre norma juridica si realitate functionala

Unul dintre paradoxurile administratiei publice locale din Republica Moldova constéd in
discrepanta majora dintre cadrul normativ existent si realitatea functionala din UAT-uri.
Legislatia atribuie administratiilor locale competente extinse in domenii esentiale precum
educatia, asistenta sociald, infrastructura locald sau dezvoltarea locald, fard a asigura insa
resursele si capacitatile necesare exercitarii acestora.

Aceastd discrepantd produce un efect cumulativ de delegitimare institutionala:
administratia locald este perceputd de cetateni ca fiind responsabila pentru disfunctionalitéti pe
care, in realitate, nu are capacitatea si le depiseasci. In acelasi timp, dependenta de autorititile
centrale limiteaza autonomia decizionala si transforma autoritatile subnationale in simple
extensii administrative ale guvernului.

2. Context si problema

2.1. Context socio-demografic: depopulare, migratie si fragmentare teritoriald

Republica Moldova se confruntd cu una dintre cele mai accentuate crize demografice,
caracterizatd prin scdderea constantd a numarului de locuitori, migratia externd masiva si
imbitranirea acceleratd a populatiei. In perioada 2014-2024 numirul populatiei a scizut cu cca
13,6%, cu 7,5 % s-a diminuat ponderea tinerilor de 20-29 ani, in timp ce ponderea varstnicilor de
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60-69 ani a crescut cu 4,6 %, cu o crestere mai accentuata in mediul rural — cu 6,2 %.1 Aceste
fenomene nu reprezinta doar provocari sociale, ci constituie factori structurali care afecteaza
direct capacitatea de functionare a administratiei publice subnationale.

Tn perioada 2014-2024, in toate raioanele si in municipiul Balti, s-a Tnregistrat o
descrestere a populatiei. In 28 de raioane, sciderea populatiei a fost cu peste 20%. Cea mai mare
scadere a populatiei au inregistrat raioanele Ocnita (-29,5%), Leova (-29,2%), Briceni (-28,7%)
si Cantemir (-28,5%). O descrestere mai putin accentuatd a populatiei s-a Tnregistrat n
municipiul Bilti (-5,9%), raionul laloveni (-12,9%) si UTA Giagauzia (-14,9%).2

Depopularea are un impact negativ asupra mediului rural, unde numeroase localitati au
pierdut o parte semnificativi a populatiei active. In multe unititi administrativ-teritoriale
populatia rezidentd este sub pragul critic necesar pentru sustinerea unui aparat administrativ
minim functional. Aceastd situatie favorizeaza aparitia unor entitdti administrative ,,formale”,
care exista juridic, dar care nu mai dispun de populatia necesara exercitarii functiilor publice.

Fragmentarea teritoriald, mentinutd in pofida declinului demografic, amplifica efectele
negative ale acestor tendinte. Mentinerea unui numar mare de unitdti administrativ-teritoriale de
dimensiuni mici, in contextul scaderii numarului populatiei, conduce la diluarea resurselor
administrative si la cresterea costurilor administrative la nivel local si intermediar.

2.2. Context economic §i financiar: vulnerabilitatea autonomiei locale

Autonomia locala autenticd nu poate fi implementata fara o autonomie financiara reala.
In Republica Moldova, majoritatea autoritatilor publice locale dispun de o bazi fiscala extrem de
limitata, fiind dependente intr-o proportie predominanta de transferurile de la bugetul de stat.
Aceastd dependentd financiard limiteazd capacitatea de decizie a autoritdtilor locale si reduce
administratia publica locala la rolul de gestionar al unor resurse alocate de nivelul central.

Veniturile proprii ale unitatilor administrativ-teritoriale de dimensiuni mici sunt
insuficiente pentru a acoperi cheltuielile curente, cu atat mai putin pentru a sustine investitii in
infrastructura sau dezvoltare locala. Potrivit raportului OECD privind bugetarea in Republica
Moldova, publicat n 2024, aproximativ 25 % din cheltuielile totale ale autoritatilor locale sunt
finantate din venituri proprii, restul fiind asigurat prin transferuri de la bugetul central (~70 %) si
alte surse (imprumuturi ~5 %).®> Fragmentarea administrativd are drept consecintd replicarea
cheltuielilor (salarizarea aparatului administrativ, intretinerea cladirilor, cheltuielile pentru
utilitati), fara a genera beneficii cuantificabile pentru locuitori.

Aceastd situatie contravine principiilor Cartei Europene a Autonomiei Locale, care
prevede corelarea competentelor locale cu resurse financiare adecvate. In lipsa acestei corelari,
descentralizarea este una formala, fard continut functional real.

2.3 Context institutional si administrativ: capacitate redusa si supraincarcare
functionala

Egalitatea formala a colectivitdtilor locale se afla in plind contradictie cu deosebirile
majore cantitative si calitative dintre ele. Asimetria organizarii teritoriale a unitatilor teritorial-
administrative se manifestd in urmdtoarele aspecte: a) dupa suprafatd, b) dupd numarul
populatiei, ¢) dupa gradul de urbanizare, d) dupa venituri per capita, ¢) dupa nivelul cheltuielilor
per capita, etc.

Din punct de vedere institutional, administratia publica locald este marcata de o
capacitate administrativa redusa, determinatd de dimensiunea mica a aparatului administrativ,
nivelul scizut de profesionalizare si lipsa specializirii functionale. In numeroase primarii mici,

! Rezultatele finale ale Recensimantului Populatiei si Locuintelor 2024: Caracteristici demografice ale populatieil.
https://statistica.gov.md/ro/rezultatele-finale-ale-recensamantului-populatiei-si-locuintelor-2024-caracteris-10121_61953.html
(accesat la 02.02.2026).

2 Rezultatele finale ale Recensamantului Populatiei si Locuintelor 2024: distributia geograficd a populatiei.
https://statistica.gov.md/ro/rezultatele-finale-ale-recensamantului-populatiei-si-locuintelor-2024-distributi-10121_61877.html
(accesat la 02.02.2026).

3 OECD. (2024). Budgeting in Moldova. https://one.oecd.org/document/GOV/SBO(2024)8/en/pdf (accesat la 03.02.2026).
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aceiasi functionari indeplinesc simultan atributii in diverse domenii, precum contabilitate,
amenajarea teritoriului, achizitii publice si asistenta sociala.

Aceasta supradimensionare functionald afecteaza calitatea actului administrativ, sporeste
probabilitatea de a comite erori si reduce capacitatea de planificare strategici. In acelasi timp,
fluctuatia personalului si salarizarea necompetitivdi impiedica atragerea si mentinerea
specialistilor.

2.4 Context normativ si de politici publice: reforme incomplete si lipsa de continuitate

Cadrul normativ al Republicii Moldova 1n materie de administratie publica locala este, in
linii generale, compatibil cu standardele europene. Cu toate acestea, politicile publice de reforma
administrativd au fost caracterizate de lipsa continuitatii, abordari fragmentare si evitarea
deciziilor structurale dificile.

Reformele anterioare s-au concentrat preponderent pe ajustari institutionale minore sau
pe redistribuirea formala a competentelor, fard a aborda problema fundamentala a viabilitdtii
functionale a unitatilor administrativ-teritoriale. Aceastd inconsecventa politica a contribuit la
acumularea unui deficit de incredere in capacitatea statului de a implementa reforme sistemice.

2.5 Necesitatea unei schimbari de paradigma

Disfunctionalitdtile existente pot fi solutionate prin reformarea administratiei publice
locale, in cadrul careia trebuie realizata descentralizarea puterii si asigurarea autonomiei locale,
consolidarea capacitatilor functionale ale autoritatilor publice locale, modernizarea serviciilor
publice — toate insotite de un proces autentic de transparentd al procesului decizional si de o
participare cetateneasca plenara.

Majoritatea reformelor administrative esuate sau incomplete din Republica Moldova au
avut un caracter predominant structural, concentrandu-se pe modificarea hotarelor administrative
sau a denumirilor institutionale, fara a aborda problema fundamentala a capacitatii functionale.
Aceastd abordare a generat rezistentd sociald, instabilitate politica si rezultate modeste.

Incercarile de reformare a organizarii teritoriale a puterii publice in Republica Moldova
pe parcursul celor trei decenii de independentd au fost influentate de urmadtorii factori
perturbatori: a) disensiunile din cadrul elitei politice cu privire la optiunile politice si geopolitice,
b) aprecierile foarte contradictorii ale experientei istorice in materie de delimitare teritoriald a
puterii publice, c) probleme legate de rolul si pozitia minoritdtilor nationale in noile realitati, d)
tendintele separatiste din Sudul si Estul republicii, e) reflexele centralizatoare ale clasei politice
mostenite de la sistemul administrativ sovietic.

Prezenta Propunere de politica publica pledeaza pentru o schimbare de paradigma: de
la reforma administrativ-teritoriala formala la reforma administrativa functionalda. Accentul este
deplasat de la structuri la functii, de la existenta institutionald la performanta, de la mentinerea
simbolica a unitatilor administrative la furnizarea efectiva a serviciilor publice calitative pentru
populatie.

2.6 Definirea problemei publice

Principala problemd publica abordata in prezentul document constd in disfunctionalitatea
sistemica a administratiei publice locale, generatd de necorelarea dintre:

- dimensiunea demografica a unitatilor administrativ-teritoriale;

- capacitatea administrativa;

- resursele financiare disponibile;

- volumul si complexitatea atributiilor acordate.

Aceasta disfunctionalitate produce servicii publice inegale, costuri administrative
ridicate, dependenta excesiva de nivelul central si o scadere a increderii populatiei in institutiile
administrative de nivel intermediar si local. In lipsa unei interventii structurale, aceste tendinte
riscd sd se accentueze, afectdnd coeziunea sociald si dezvoltarea teritoriala.
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Prin urmare, problema nu este una de ordin conjunctural, ci una structurala si sistemica,
care necesita o reforma administrativa profunda, coerenta si orientata spre functionalitate.

2.7 Ce reprezinta Reforma Administrativa Functionala Integrata (RAFI)?

In acest context, propunerea de politica publici Reforma Administrativi Functionali
Integrata (RAFI) este conceputd ca un cadru strategic coerent, care integreaza dimensiunea
teritoriald, institutionald, financiard si umana a administratiei publice subnationala.

RAFI nu este doar o reformd punctuald, ci un proces de transformare sistemica
continud, integrat, etapizat si adaptiv.

Modelul RAFI are ca punct de plecare evaluarea functionalda a administratiei
publice locale si identificarea solutiilor aplicabile pentru transformarea colectivitatilor
locale in entitati administrative viabile din punct de vedere demografic, administrativ,
economic si social.

Modelul RAFI propune o abordare individualizata a fiecarui caz, determinatd de
eterogenitatea pronuntatd a unitdtilor administrativ-teritoriale in ceea ce priveste marimea
populatiei, structura demografica, nivelul de dezvoltare socio-economicd, capacitatea
administrativa si pozitionarea lor geografica. Existenta unui numar mare de unitdti administrativ-
teritoriale mici si depopulate, cu o baza fiscala redusa si o dependenta accentuata de transferurile
de la bugetul de stat, face inaplicabild adoptarea unor solutii uniforme si statice de reorganizare
si consolidare administrativd. Abordarea particularizatd permite corelarea masurilor de reforma
cu capacitatea reald de functionare a autoritatilor publice locale, evitdnd suprasolicitarea
institutionald a primdriilor cu resurse limitate si asigurand, totodata, consolidarea graduald a
celor cu potential administrativ si economic mai scazut.

O alta particularitate importantd a modelului RAFI tine de adaptarea solutiilor la
specificul local, care este esentiald pentru mentinerea accesului populatiei la servicii publice de
baza, in special In zonele rurale, slab conectate sau afectate de procese accentuate de migratie si
imbatranire demografica.

Totodatd, tratarea diferentiata a situatiilor concrete locale contribuie la aplicarea
efectiva a principiilor autonomiei locale consacrate in Carta Europeand a Autonomiei Locale, la
care Republica Moldova este parte.

Implicarea autoritatilor publice locale si a populatiei In definirea solutiilor adaptate
contextului teritorial existent sporeste acceptarea publicdi a reformei, reduce rezistenta
institutionald si politica si permite gestionarea controlata a riscurilor asociate procesului de
tranzitie. In acest sens, abordarea individualizata reprezinti o conditie esentiald pentru eficienta,
legitimitatea si sustenabilitatea pe termen lung a reformei administratiei publice locale din
Republica Moldova.

RAFI este conceputa astfel, incat sa minimizeze costurile sociale si politice, sa protejeze
colectivitatile teritoriale subnationale si s3 maximizeze beneficiile administrative si economice.

Prin aceasta abordare, Propunerea de politicd publica (RAFI) isi propune sa ofere nu
doar o solutie tehnicd la o problemd administrativa, ci o viziune coerentd asupra
modernizarii administratiei publice subnationale, orientata catre cetateni si dezvoltare
durabila a colectivitatilor locale.

3. Obiectivul Propunerii de politica publici RAFI

Delimitare conceptuald. obiectivele propunerii versus obiectivele reformei.

Este necesard o distinctie clara intre obiectivele reformei administratiei publice locale, ca
proces de transformare sistemicad pe termen mediu si lung, si obiectivele prezentei propuneri de
politica publica, ca instrument de fundamentare, decizie si implementare a interventiei statului.

Tn acest sens, obiectivele propunerii nu descriu rezultatele finale ale reformei, ci stabilesc
ce urmadreste sa realizeze acest document de politica publica: ce problemd clarificd, ce solutii
structureaza, ce decizii faciliteaza si ce cadru de actiune ofera autoritatilor publice.
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3.1 Obiectivul general al propunerii de politica publica

Obiectivul general al prezentei propuneri de politica publica este de a oferi autoritatilor
decizionale din Republica Moldova un cadru analitic, conceptual si operational coerent pentru
initierea si implementarea unei reforme functionale a administratiei publice locale, fundamentate
pe criterii de viabilitate administrativa, eficienta institutionala si echitate teritoriala.

Prin acest obiectiv, propunerea urmareste sa transforme reforma administratiei publice
locale dintr-un subiect politic volatil intr-un proces de politica publica predictibil, argumentat si
sustenabil.

3.2 Obiective specifice ale propunerii de politica publica

Pentru realizarea obiectivului general, prezenta propunere de politica publica urmareste
urmatoarele obiective specifice:

- Clarificarea si definirea riguroasd a problemei privind disfunctionalitatea administratiei
publice locale, prin analiza contextului socio-demografic, economic, institutional si normativ.

- Fundamentarea necesitdtii interventiei statului in domeniul organizarii teritorial-
administrative, prin demonstrarea caracterului structural si sistemic al problemei identificate.

- Elaborarea unui model coerent de reforma administrativa functionald integrata, care sa
depaseasca abordarile fragmentare si strict structurale ale reformelor anterioare.

- Identificarea si structurarea optiunilor de politica publica viabile pentru consolidarea
functionala a administratiei publice locale de ambele niveluri.

- Evaluarea impactului institutional, administrativ si social al optiunilor de reforma
propuse, inclusiv a riscurilor asociate si a masurilor de atenuare.

- Crearea unui cadru de implementare etapizat, care sa permitd autoritatilor publice
planificarea si gestionarea procesului de reforma intr-o maniera predictibila si controlabila.

- Asigurarea coerentei cu angajamentele europene si internationale ale Republicii
Moldova in domeniul autonomiei locale, bunei guvernante si dezvoltarii teritoriale echitabile.

3.3 Oferirea de suport procesului decizional

Prezenta propunere are ca obiectiv implicit sprijinirea procesului decizional public, prin
furnizarea unei baze argumentate pentru:

- elaborarea si adoptarea cadrului normativ aferent reformei;

- structurarea dialogului institutional dintre Guvern, Parlament si autoritatile publice
locale;

- informarea partenerilor de dezvoltare si a societatii civile;

- reducerea incertitudinilor politice si administrative asociate reformei.

3.4 Dimensiunea metodologica §i de guvernanta

Un obiectiv transversal al propunerii de politicd publicd este consolidarea culturii
elaborarii politicilor publice bazate pe analizd, date si evaluare. Documentul urmareste sa
promoveze o abordare de tip evidence-based policymaking (elaborarea de politici bazate pe
dovezi/probe), in care deciziile privind reforma administratiei publice locale sunt fundamentate
pe criterii obiective si pe evaluarea impactului potential.

Prin dimensiunea sa metodologica, propunerea contribuie nu doar la realizarea cu succes
a reformei administratiei publice locale, ci si la imbundtatirea procesului de elaborare a
politicilor publice in Republica Moldova.

4. Directiile de actiune ale Reformei Administrative Functionale Integrate (RAFI)

Mentiune importanta: Elaborarea viziunii privind arhitectura functionald a administratiei
publice locale, conform modelului RAFI, a fost fundamentatd pe premisa, ca reformele de
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descentralizare, cu precadere cele aferente cresterii capacitatii functionale, finantelor publice
locale, delimitarii si transferului patrimonial, stimularii dezvoltarii economice locale, vor putea fi
accelerate si aprofundate in paralel si in completarea masurilor si actiunilor de politica publica
propuse.

4.1 Nivelul I — consolidare administrativa si functionali integrata (reforma nu sacrifica
democratia locala in favoarea eficientei generalizate)

Consolidarea unitatilor administrativ-teritoriale este perceputd ca o conditie prealabila
pentru cresterea capacitatii administrative a autoritatilor publice locale de a-si asuma si gestiona
competente extinse intr-un cadru institutional eficient. Totodata, consolidarea administrativa este
doar un instrument in asigurarea finalitatii reformei, care constd in crearea unor colectivitati
locale reziliente si functionale.

Prin urmare, actiunile de reformare trebuie sd intdreasca nu doar administratiile, dar, in
primul rand, colectivitdtile locale, care trebuie sa devind spatii de coeziune sociala, participare
democratica si dezvoltare sustenabila.

Context §i justificare

In procesul de reorganizare administrativ-teritoriald, optiunea pentru un anumit scenariu
nu este niciodatd una neutra sau pur tehnica. Alegerea intre unitatile administrativ-teritoriale mai
mari sau mai mici, presupune asumarea unor compromisuri intre obiectivele fundamentale ale
reformei: eficienta administrativa, capacitate institutionald, democratie locala, coeziune sociala si
legitimitate politica.

In acest context, experienta internationald arati, ci unititile administrativ-teritoriale de
dimensiuni mai mari tind sd sporeasca eficienta administrativd si capacitatea de furnizare a
serviciilor publice, insa pot genera, in acelasi timp, riscuri semnificative asupra proximitatii
guverndrii $i asupra nivelului de participare democraticd la nivel local. Colectivitatile de
dimensiuni reduse oferd un cadru mai favorabil pentru implicarea directa a cetatenilor, pentru
mentinerea identitdtii comunitare si pentru consolidarea increderii in institutiile locale.

Prin urmare, o reforma orientatd spre unitati administrativ-teritoriale mai mici sau
moderate poate fi justificata nu doar din considerente de traditie administrativa, ci ca o optiune
strategica deliberatd in favoarea democratiei participative si a stabilitatii sociale. Intr-un context,
in care societatea moldoveneascd este supusd unor presiuni multiple — migratie, polarizare,
vulnerabilitdti economice si informationale — orice interventie structurald care afecteaza
identitatea colectivitatilor locale trebuie calibrata cu prudentd, pentru a nu genera tensiuni interne
sau reactii de respingere.

Aceasta dimensiune este cu atdt mai importanta in contextul actual al Republicii
Moldova, care parcurge un proces accelerat de aderare la Uniunea Europeand. Reforma
administrativ-teritoriala nu are loc intr-un vid politic si social, ci intr-un moment istoric, in care
societatea moldoveneasca trebuie sd acorde un sprijin masiv directiei strategice de aderare la
Uniunea Europeana. In aceste conditii, coeziunea sociald, increderea in institutiile publice si
acceptarea reformelor structurale devin resurse esentiale pentru succesul proiectului european.

O reforma administrativ-teritoriald perceputa ca impusd, excesiv de disruptivd sau
asociatd cu pierderea identitdtii locale poate amplifica temerile populatiei, poate alimenta
narative polarizante si subiecte politice speculative si poate reduce legitimitatea institutiilor
publice. In schimb, o abordare care pastreazi dimensiunea participativa a guvernirii locale si
evitd concentrarea excesiva a deciziei administrative poate contribui la consolidarea contractului
social si la cresterea acceptarii reformelor necesare pentru aderare.

In acest sens, optiunea pentru unititi administrativ-teritoriale mai mici nu trebuie
interpretatd ca o renuntare la eficienta, ci ca o alegere strategicd orientatd spre mentinerea
proximitatii democratice si spre evitarea fragmentarii sociale ntr-un moment in care consensul
societal este esential. Reformele structurale trebuie sd fie nu doar eficiente tehnic, ci si
compatibile cu realitatile sociale si cu obiectivul major de integrare europeana.
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Situatia actuala

Administratia publica locala din Republica Moldova de nivelul I se caracterizeaza printr-
un grad ridicat de fragmentare, avand, la inceputul anului 2025, 898 de autoritati publice locale
(APL), dintre care, conform datelor recensamantului din anul 2024, 333 de APL (37,1%) in care
locuiesc mai putin de 1000 de persoane, ceea ce constituie cumulativ 9,5 % din populatia tarii. in
alte 345 de primarii (38,4%) locuiesc de la 1000 la 2000 de persoane, ceea ce constituie 30% din
populatia tarii. Cumulativ, 75,5% din APL-uri se situeaza sub pragul de 2000 de locuitori, ceea
ce constituie 30% din populatie.

Daca e sa consideram, ca ,,3000 de locuitori” reprezinta ,,pragul de viabilitate” (calculat
de Guvern), care se afld si la baza procesului de amalgamare voluntard, atunci 783 de primarii
(87,2%) se afla sub acest prag si acopera doar 40,4% din populatie.

Problema de politica publica
Problema principala de politica publica consta in faptul, ca actuala structurd a nivelului I
al administratiei publice locale include un numar excesiv de unitati administrativ-teritoriale sub
pragul ,,minim” de viabilitate demograficd, care nu pot indeplini in mod adecvat misiunea
fundamentald a administratiei locale: furnizarea serviciilor publice de calitate catre populatie.

4.1.1 Actiuni de politica publica propuse

4.1.1.1. Consolidarea viabilitatii administratiei publice locale de nivelul I si
imbunatdtirea furnizarii serviciilor publice la nivel comunitar prin reorganizarea unitatilor
administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 locuitori, in vederea reducerii fragmentdirii
institutionale si cresterii capacitatii administrative si financiare.

Categoria unitatilor administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 locuitori reprezinta
segmentul cel mai ,,vulnerabil” al administratiei publice locale. Tn Republica Moldova, 333
primarii (37,1%) deservesc doar 9,5% din populatie, ceea ce genereaza fragmentare excesiva,
costuri administrative disproportionate si capacitate redusa de furnizare a serviciilor publice.
Mentinerea acestor primdrii submineaza eficienta guvernantei locale si impune reorganizarea lor
ca primApas strategic in cadrul Reformei Administrative Functionale Integrate.
administrativ-teritoriale, prin integrare administrativa in structuri mai mari si mai functionale.

Criteriul privind dimensiuneca minima a unei administratii locale, calculat in functie de
numarul de locuitori (<1000), constituie baza reorganizarii administrativ-teritoriale propuse.

in acelasi timp, aceasta abordare trebuie sa fie suficient de flexibila pentru a
permite in anumite conditii, pastrarea si functionarea unititilor administrativ-teritoriale,
chiar si cu o populatiec sub pragul stabilit. Cu alte cuvinte fiecare UAT trebuie sa
beneficieze de o abordare individualizata a fiecarui caz, determinati de eterogenitatea
pronuntatd a unitatilor administrativ-teritoriale in ceea ce priveste marimea populatiei,
structura demografica, nivelul de dezvoltare Socio-economici, capacitatea administrativa si
pozitionarea lor geografica, iar decizia sa tina cont de specificul concret al localitatii.

Argumente in favoarea reorganizarii unitatilor administrativ-teritoriale cu o populatie sub 1000

de locuitori:

1. Reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 locuitori reprezintdi
wprimul pas strategic” in cadrul Reformei Administrative Functionale Integrate (RAFI) si
reprezintd o optiune structurald justificatd (37% din primarii) prin necesitatea consolidarii
capacitatii administrative, reducerii fragmentarii institutionale si imbunatatirii furnizarii
serviciilor publice locale.
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Stabilirea pragului de 1.000 locuitori, drept prim criteriu de reorganizare pentru unitatile
administrativ-teritoriale de nivelul I, reprezinta o optiune strategica etapizata, care reflecta
necesitatea asigurdarii echilibrului dintre eficienta administrativda, democratia locald si
acceptarea sociald a reformei.
Pragul de 1000 locuitori este suficient de jos pentru a permite o interventie tintita, evitand
comasarile generalizate si mentinand caracterul gradual al reformei.
Comasarea UAT de mici dimensiuni, constituie un instrument durabil de reforma,
compatibil cu bunele practici europene si cu obiectivul modernizarii administratiei publice
locale 1n perspectiva integrarii europene.
Orice reforma administrativ-teritoriala presupune tensiuni identitare si rezistenta din partea
populatiei afectate. “Criteriul de 1000 de locuitori” este un prag realist pentru o reforma
graduala si acceptabila in societate.
Aceasta abordare protejeazd democratia locald si proximitatea guverndrii. Stabilirea
acestui ,,prag moderat” mentine majoritatea comunitdtilor in forma lor actuala, evita
reducerea excesiva a reprezentarii locale, confirma principiul subsidiaritdtii in prestarea
serviciilor locale.
Evitarea polarizarii sociale este cruciald nu doar pentru acceptarea reformei
administratiei publice locale, ci si pentru mentinerea stabilititii si a consensului public
necesar parcursului european al Republicii Moldova. O reforma perceputa ca disruptiva
sau impusd poate amplifica tensiuni comunitare si poate slabi sprijinul cetatenilor pentru
reformele accelerate cerute in procesul de aderare la Uniunea Europeana, generand astfel
riscuri directe pentru succesul integrarii europene.
Reorganizarea UAT sub 1.000 locuitori poate fi vazuta ca o etapd initiald, cu impact
semnificativ, dar previzibil, care reduce fragmentarea intr-un mod selectiv, creeaza
precedente structurale institutionale, creeaza oportunitatea consolidarii experientei
institutionale si ajustarii mecanismelor de implementare Inainte de trecerea la o altd etapa de
consolidare administrativ-teritoriala

Prin urmare, reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale de sub pragul de 1.000
locuitori, reprezintd o optiune strategicd etapizatd, orientatd spre reorganizarea unitatilor
administrativ-teritoriale neviabile, reducand fragmentarea excesiva fara a genera tensiuni
sociale si politice disproportionate. Aceasta actiune de reforma permite efectuarea unui prim
pas realist al reformei RAFI, protejand proximitatea democratica si mentindnd coeziunea
societala intr-un moment crucial al parcursului european al Republicii Moldova.

Masuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:

1. Elaborarea si adoptarea cadrului normativ, care sa stabileasca:

— criteriul demografic (<1.000 locuitori) ca prag de reorganizare;

— tipurile de reorganizare admise (fuziune, absorbtie, creare UAT noud);

— formele si modalitatile de reprezentare a intereselor locuitorilor din cadrul UAT
amalgamate/reorganizate in cadrul noilor structuri administrativ-teritoriale;

— principiile reformei: gradualitate, subsidiaritate, participare publica;

— mecanismele de consultare publica;

— principiile si criteriile abordarii ,,individualizate” in procesul de reorganizare, avand in
vedere potentialele derogari de la norma generala;

— elementele complementare a reformei administratiei publice locale si relatia lor cu
procesul de reorganizare administrativ-teritoriald normativa: amalgamarea voluntara,
cooperarea intercomunitard, conexiunea cu Grupurile de Actiune Locald (GAL) etc.

2. Elaborarea si aprobarea unei Metodologii operationale de reorganizare administrativ-
teritoriald.

3. Stabilirea centrelor administrative noi pentru localitatile comasate, create prin una din
tipurile de reorganizare stabilita.
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4. Stabilirea cadrului de organizare si functionare a Centrelor Unificate de Prestare a
Serviciillor  (CUPS), prezenta locala a acestor wunitati in localitatile
amalgamate/reorganizate, precum si relatia lor cu Ghiseele unice din cadrul primariilor.

5. Instituirea Fondului de Consolidare Teritoriald, care sa acopere costurile de tranzitie,
pachetul de sprijin pentru noile UAT, digitalizarea serviciilor publice locale etc.

6. Elaborarea si implementarea unei Strategii de comunicare — un pilon de baza in vederea
asigurarii succesului reformei.

7. Stabilirea unui Cadru de monitorizare si evaluare pentru a decide, ulterior, directia in
care trebuie continuata si dezvoltata reforma.

Prin urmare, implementarea acestui scenariu necesitd un pachet coerent de masuri
legislative, institutionale, financiare si participative, orientate spre reducerea fragmentarii,
cresterea capacitatii administrative si imbunatatirea serviciilor publice locale, fard a afecta
coeziunea sociala si democratia locala.

4.1.1.2. Impulsionarea procesului de amalgamare voluntard - singura forma
democratica de consolidare administrativ-teritoriald - prin transformarea amalgamdarii
voluntare Tntr-un instrument eficient, predictibil si scalabil de consolidare administrativ-
teritoriald, capabil sa produca efecte sistemice asupra functiondrii administratiei publice
locale.

Amalgamarea voluntard reprezintd, prin natura sa administrativd, un instrument de
reorganizare administrativ-teritoriald, orientat spre consolidarea capacitatii institutionale a
autoritatilor publice locale si imbunatatirea calitétii serviciilor publice furnizate cetétenilor.

Totodatd, prin efectele sale directe asupra identitatii comunitatilor, coeziunii sociale
locale si raporturilor dintre autoritati si cetdteni, amalgamarea voluntard depaseste dimensiunea
strict tehnicd, reprezentand in acelasi timp un proces politic, social si administrativ.

Din aceste considerente, amalgamarea voluntara trebuie analizatda nu doar ca un
instrument de reorganizare administrativ-teritoriala, ci si ca politica publica cu impact asupra
democratiei participative si asupra solidaritatii teritoriale, conditii esentiale (,,sine qua non”)
pentru reusita reformei administratiei publice locale.

Legitimitatea procesului de amalgamare voluntard este determinati de participarea
efectiva a cetatenilor, iar sustenabilitatea sa este conditionatd de mentinerea coeziunii sociale
intre colectivitatile locale integrate. Prin urmare, amalgamarea voluntara poate constitui un
instrument de consolidare a democratiei participative si a solidaritatii teritoriale, dacd este
insotita de consultari autentice, echitate investitionala si protejarea identitatii locale.

Anume din aceste considerente, amalgamarea voluntara este una din putinele reforme
structurale, care pot fi realizate democratic - ,,de jos in sus” si care, se poate transforma intr-0
politicd de coeziune sociald si guvernantd participativd cu efect direct asupra administratiei
publice locale.

Tn septembrie 2025, doui clustere de unitati administrativ-teritoriale (Leova, Falesti) sunt
deja amalgamate. Alte cateva clustere se afla in discutii active pentru amalgamare, iar numarul
marcheaza formarea unui ecosistem de reformad, sustinut de o retea in crestere de experti si
parteneri de dezvoltare. Sistemul actual de amalgamare voluntard constituie o parte din solutia
pentru asigurarea unui model sustenabil de guvernanta locala si regionald in Republica Moldova,
dar este necesari extinderea lui’.

Rezultatele obtinute pand in prezent sunt modeste in raport cu amploarea fragmentarii
administrativ-teritoriale.

* Guvernul Republicii Moldova, Raport intermediar privind amalgamarea voluntara, p.2,
https://gov.md/sites/default/files/Filepdf/Romana%20Raport%20pentru%200NLINE-final.pdf
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Impactul limitat este determinat de mai multi factori:

— Termenul de implementare a fost relativ restrans, raportat la complexitatea reformei
si la capacitatea institutionald a autoritatilor centrale si locale.

— Procedurile birocratice si complexitatea institutionald, care au crescut semnificativ
timpul si ,,costurile tranzactionale” ale procesului.

— Rezistenta identitara si temerile comunitare, care au limitat acceptarea sociala.

— Stimulente financiare au fost insuficiente si ,,neconvingatoare”.

— Comunicarea, care a Insotit procesul de amalgamare voluntard nu a reusit sa devina
instrumentul principal de legitimare, proliferare si acceptare sociald al amalgamarii
voluntare.

Argumente pentru continuarea si aprofundarea procesului de amalgamare voluntara:

. Continuarea amalgamarii voluntare constituie o conditie esentiald pentru realizarea graduala

si continud a reformei administrativ-teritoriale.

. Amalgamarea voluntard reprezintd singura forma democratica de consolidare administrativ-

teritoriala.

Implementarea amalgamarii voluntare reduce fragmentarea administrativ-teritoriala.
Amalgamarea voluntard minimizeaza riscurile sociale si politice asociate comasarilor
normative impuse.

. Continuarea procesului de amalgamare voluntard evitd pe termen scurt si mediu riscul unei

reorganizari administrativ-teritoriale normative care, in contextul actual social, politic,
economic §i geopolitic, reprezintd o provocare serioasd in calea realizarii dezideratului de
aderare la Uniunea Europeana.

. Exemplele de amalgamare voluntara (Leova si Falesti), in afard de faptul ca reprezintd niste

,precedente juridice”, pot servi modele de bune practici si know-how administrativ;

. Amalgamarea voluntara reprezintd atat o etapa, cat si o platformd cétre o reorganizare

administrativ-teritoriala normativa, in conditiile in care rezultatele amalgamarii voluntare nu
vor asigura un cadru de eficientd si sustenabilitate pentru functionarea administratiei publice
locale de nivelul I.

. Amalgamarea voluntard este compatibild si conformd cu standardele europene si cu

recomandarile Consiliului Europei.

Masuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:
Modificarea cadrului legal, care sa stabileascd locul si rolul amalgamarii voluntare in cadrul
reformei administratiei publice — Tn calitatea sa de principal instrument democratic, capabil
sa contribuie continuu, sustenabil si ireversibil la reformarea administratiei publice locale pe
termen scurt, mediu si lung.
Simplificarea procedurilor si mecanismelor de amalgamare voluntara.
Cresterea consistentei pachetelor financiare de sustinere, orientarea resurselor partenerilor de
dezvoltare pentru sprijinirea concretd (investitii in infrastructurd, creare de capacitati
institutionale, s.a.) a procesului de amalgamare, inclusiv, alinierea stimulentelor la
oportunitatile financiare ale UE.
Consolidarea leadership-ului guvernamental.
Stabilirea rolului, cadrului de implicare si sustinere a procesului de amalgamare voluntara de
catre nivelul II (reorganizat) al administratiei publice locale.
Stabilirea rolului si a responsabilitatilor Oficiilor Teritoriale ale Cancelariei de Stat din
perspectiva sustinerii $si promovarii proceselor de amalgamare voluntara.
Dimensionarea si corelarea legaturii dintre procesul de amalgamare voluntara a nivelului I al
APL cu procesul de dezvoltare regionala.
Dezvoltarea unei Strategii de comunicare pro active, care sa asigure viabilitatea si eficienta
amalgamadrii voluntare.
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9. Elaborarea unui Ghid post-amalgamare, care sa sprijine autoritatile amalgamate in perioada
de tranzitie si post-tranzitie.

10. Instituirea unui mecanism clar de monitorizare si evaluare a procesului de amalgamare
voluntara.

11. Stabilirea unui calendar national predictibil cu pregatirea etapelor ulterioare ale reformei,
inclusiv, tranzitia catre reorganizare normativa tintitd, in caz cd procesul de amalgamare
voluntarad nu inregistreaza rezultate notabile si scontate.

4.1.1.3. Dezvoltarea cooperarii intercomunitare (CIC) — pilon functional al reformei
administrativ-teritoriale - prin transformarea cooperdrii intercomunitare intr-un instrument
functional, scalabil si durabil de consolidare a serviciilor publice locale, contribuind la
viabilitatea comunitatilor locale si la implementarea graduald si sustenabild a reformei
administratiei publice locale.

Reformarea administratiei publice locale necesitd un set coerent de mecanisme $i
instrumente, care sa permita consolidarea capacittii institutionale a comunitatilor, in conditiile
unei fragmentari teritoriale excesive si ale disparitatilor semnificative in furnizarea serviciilor
publice.

In acest context, cooperarea intercomunitari (CIC) reprezintd un instrument de
consolidare functionald a administratiei publice locale, prin care unitatile administrativ-teritoriale
isi pot uni resursele administrative, financiare si institutionale in vederea furnizarii comune a
serviciilor publice.

In conditiile fragmentarii administrative excesive si ale capacitatii institutionale reduse a
unui numdr semnificativ de autoritéti locale, cooperarea intercomunitard constituie un instrument
strategic, complementar amalgamarii voluntare si reorganizarii administrativ-teritoriale,
facilitind modernizarea serviciilor publice, farda modificarea imediata a structurii administrativ-
teritoriale.

Prin dimensiunea sa consensuald si orientarea spre eficientd operationald, cooperarea
intercomunitard poate contribui la cresterea coeziunii teritoriale, la dezvoltarea solidaritatii intre
comunitati si la intdrirea guvernantei locale participative.

In acest sens, cooperarea intercomunitard trebuie integrati ca pilon esential al reformei
administratiei publice locale si ca element important de tranzitie functionald in arhitectura
Reformei administrative functionale integrate (RAFI).

Cooperarea intercomunitara raspunde unor probleme structurale majore, precum:
fragmentarea administrativ-teritoriald excesiva; eficienta redusd in prestarea serviciilor publice
locale; capacitatea limitatda a UAT de a atrage investitii in mod individual; disparitatile
semnificative in dezvoltarea localitatilor.

Republica Moldova dispune, incepand cu anul 2023, de un cadru normativ, care
reglementeazd  cooperarea intercomunitard, institutionalizat si reglementat prin Legea
nr.17/2023 privind asociatiile de dezvoltare intercomunitara (ADI), precum si prin alte acte
normative subsecvente de implementare.

Cu toate acestea, nivelul actual de aplicare rimane limitat. In prezent functioneazi un
numar redus de ADI inregistrate, iar mecanismul nu este extins la scara nationala.

Tn paralel, exemplele-pilot, implementate cu sprijinul partenerilor de dezvoltare (UNDP
Moldova si programul EU4Moldova, in raioanele Cahul si Ungheni, etc.), demonstreaza
potentialul cooperarii intercomunitare in prestarea serviciilor publice locale si in utilizarea
eficientd a resurselor.

Implementarea cooperdrii intercomunitare in Republica Moldova este limitatd de mai
multi factori:

1. Integrarea insuficientd a cooperdrii intercomunitare in politicile nationale si locale de
reformare a administratiei publice locale.
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Lipsa unui leadership asumat la nivel central si local.
Absenta unor mecanisme si instrumente de stimulare dedicate organizarii si functionarii
serviciilor publice locale comune.
Lipsa unui cadru functional de monitorizare, evaluare si raportare a ADI.
Capacitate administrativa insuficientd, in mod special a UAT mici de a initia ADI.
Reticenta locald privind delegarea competentelor catre structuri comune de prestare a
serviciilor.
In aceste conditii, cooperarea intercomunitard este insuficient utilizatd, desi ar putea

constitui un instrument major de consolidare functionala la nivel local.

Prin urmare, desi cooperarea intercomunitara reprezinta un mecanism recunoscut legal si

compatibil cu standardele si modelele europene, implementarea sa nu a atins inca nivelul necesar
pentru a produce efecte sistemice asupra capacitatii administratiei publice locale de a presta
servicii publice de calitate si de a utiliza eficient resursele publice.

Argumente pentru dezvoltarea si promovarea cooperarii intercomunitare.
Administratia publica locald exista, in primul rind, pentru a asigura furnizarea serviciilor

publice catre populatie la nivelul UAT. Din acest considerent, consolidarea cooperarii
intercomunitare este justificatd din mai multe perspective strategice:

1.

10.

Cooperarea intercomunitara reprezinta o solutie functionala pentru prestarea serviciilor
publice de calitate. In conditiile in care, un numir semnificativ de primarii nu dispun de
capacitate administrativd suficientd pentru prestarea serviciilor publice, CIC permite
furnizarea acestora prin partajarea resurselor si a competentelor.

CIC creeaza premize si conditii pentru cresterea calitatii, eficientei si sustenabilitatii
serviciilor publice.

Cooperarea intercomunitara permite reducerea costurilor prin utilizarea comuna a
resurselor, crednd economii de scara, eficientd si sustenabilitate financiara.

Consolidarea capacitatii administrative locale. Prin cooperare intercomunitarda se pot crea
structuri comune care sa asigure activitati precum: contabilitate si audit, planificare
strategica, management de proiect, atragere de fonduri externe, etc.

Cooperarea intercomunitara este un instrument prin care unitatile administrativ-teritoriale isi
pot uni resursele administrative, financiare si institutionale in vederea furnizarii comune a
serviciilor publice. In acelasi timp, modelul CIC poate fi replicat in contextul externalizdrii
prestarii serviciilor publice locale catre mediul de afaceri — creand astfel premize serioase
de dezvoltare a afacerilor in contextul parteneriatului public-privat.

Cooperarea intercomunitara reprezinta un instrument de tranzitie catre amalgamarea
voluntard. Tn zonele unde amalgamarea voluntara intdmpina rezistenta identitara sau costuri
politice ridicate, cooperarea intercomunitara poate functiona ca etapd intermediara,
pregatind comunitatile pentru o eventuald consolidare structurala.

Cooperarea intercomunitara contribuie la pregdtirea comunitdtilor pentru eventuale
amalgamari prin crearea unei culturi de colaborare, testarea furnizarii serviciilor comune,
reducerea temerilor identitare, demonstrarea beneficiilor concrete.

Creste accesul la fonduri nationale si europene. Structurile intercomunitare sunt mai
competitive 1n atragerea finantarilor externe, deoarece pot prezenta proiecte regionale
integrate, un numar mai mare de populatie deservita, o eficienta sporitd in implementare.
Reducerea disparitatilor teritoriale. Cooperarea intercomunitara permite distribuirea mai
echitabild a serviciilor si investitiilor intre localitati, contribuind la reducerea polarizarii in
mediile rural-urban, consolidarea coeziunii teritoriale, combaterea marginalizarii
comunitatilor mici.

Mentinerea autonomiei locale si evitarea rezistentei identitare. Un avantaj esential este
faptul cd CIC nu presupune desfiintarea primariilor si nu afecteaza imediat identitatea
administrativa a UAT.
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Masuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:

1. Includerea cooperarii comunitare in cadrul strategic de politici, care vizeaza reformarea

administratiei publice locale.

Analiza si amendarea cadrului legal in vederea recunoasterii si valorificarii potentialului CIC.

Elaborarea si aprobarea unei politici nationale privind CIC.

Elaborarea cadrului metodologic pentru implementarea CIC.

Crearea unui mecanism de stimulare a CIC, care presupune atat stimulente financiare, cat si

asistentd juridico — metodologica.

Crearea unei culturi locale de cooperare intercomunitard prin comunicare strategica axata pe

promovarea beneficiilor CIC.

7. Dezvoltarea unui cadru normativ clar privind externalizarea prestarii serviciilor publice locale
catre terti si instituirea unor conditii favorabile pentru atragerea sectorului privat in furnizarea
acestor servicii.

8. Stabilirea responsabilitatilor si a cadrului de implicare a nivelului II al APL, in vederea
dezvoltarii mecanismelor de cooperare intercomunitara.

9. Responsabilizarea Oficiilor teritoriale ale Cancelariei de stat si a structurilor de dezvoltare
regionald (ADR-uri) pentru facilitarea si coordonarea actiunilor de dezvoltare a
parteneriatelor intercomunitare.

Cooperarea intercomunitard reprezintd un pilon functional indispensabil al reformei
administratiei publice locale si al propunerii de politici publici RAFI. In conditiile fragmentarii
administrative excesive, aceasta oferd o solutie graduald de crestere a capacitatii locale prin
prestarea comuna a serviciilor publice si utilizarea eficientd a resurselor.

gk wn

o

4.2. Nivelul Il — de la raioane la judete
Context general §i temeiul interventiei guvernamentale

Reforma administratiei publice reprezintd un obiectiv strategic al Republicii Moldova,
asumat prin documentele nationale de politici publice, precum si prin angajamentele rezultate din
parcursul de integrare europeana. Organizarea administrativ-teritoriald judicioasa constituie un
element structural determinant pentru capacitatea statului de a implementa politici publice
eficiente, de a furniza servicii publice de calitate si de a asigura dezvoltarea echilibratd a
teritoriului.

Actualul sistem de organizare teritoriald la nivel de raioane a fost instituit intr-un context
socio-economic si demografic diferit de cel actual si nu mai corespunde cerintelor actuale de
guvernanta teritoriald, dezvoltare regionald si integrare europeana. Evolutiile din ultimele decenii
(depopularea accentuata a zonelor rurale, migratia fortei de munca, presiunile bugetare, cresterea
complexitatii serviciilor publice si nevoia de coordonare intersectoriald) au accentuat limitele
structurale ale nivelului raional.

In acest context, este necesar si se intervini printr-o reforma sistemica, care sa
depaseasca ajustdrile conjuncturale si sd vizeze consolidarea nivelului administrativ local de
nivelul 11, Tn scopul cresterii performantei autoritatilor publice, capacitatii administrative,
eficientizarii utilizarii resurselor publice si imbunatatirii calitatii serviciilor publice furnizate
populatiei.

Necesitatea reorganizarii actualei organizari administrativ-teritoriale este determinata
de fragmentarea excesiva a nivelului Il al administratiei publice locale, de suprapunerea
competentelor intre nivelul raional si cel local, precum si de lipsa unei coreldri functionale cu
organizarea Si functionarea serviciilor deconcentrate si cu arhitectura dezvoltarii regionale, in
special cu activitatea Agentiilor de Dezvoltare Regionala.
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Situatia actuala: organizare, functionare si disfunctionalitati

Modelul raional, in forma existenta, este depasit din cel putin patru perspective
convergente:

1. Istoric-institutional: raioanele sunt o mostenire administrativd proiectatd pentru o
economie planificatd si un sistem ierarhic de comanda, incompatibil cu guvernanta democratica,
autonomia locald si economia de piat;

2. Functional: raioanele au un rol ambiguu intre coordonare si executie, fard un mandat
clar de planificare si fara capacitatea reald de a produce rezultate masurabile la scara teritoriala;

3. Economic si bugetar: mentinerea unui numar mare de unitati intermediare genereaza
costuri administrative fixe ridicate si fragmenteaza resursele, reducand spatiul bugetar pentru
investitii publice;

4. Teritorial si socio-economic: limitele teritoriale raionale nu mai reflecta fluxurile
actuale de mobilitate (naveta, acces la servicii, piata muncii), retelele de transport si polarizarea
urbana.

Aceste limitari produc efecte directe: duplicari institutionale, fragmentare decizionala,
intarzieri in implementarea deciziilor si a proiectelor, capacitate redusad de atragere a finantarilor
st lipsa unei viziuni integrate de dezvoltare la nivel subnational.

Un element critic il constituie functionarea serviciilor deconcentrate ale administratiei
publice centrale, care sunt organizate pe arii teritoriale diferite, fara o corelare clara cu limitele
raionale. Aceastd situatie genereaza fragmentare institutionald, dificultati de coordonare,
suprapuneri de competente si costuri administrative ridicate.

In paralel, Agentiile de Dezvoltare Regionali (ADR) opereazi la nivelul regiunilor de
dezvoltare, care includ cateva raioane. Lipsa unui nivel intermediar consolidat reduce capacitatea
ADR-urilor de a implementa politici de dezvoltare regionald coerente si sustenabile.

Problema de politica publica identificata

Problema fundamentala constd in inadecvarea nivelului raional ca unitate administrativ-
teritoriald intermediard, din perspectiva functiilor pe care statul modern este chemat si le
exercite la nivel teritorial. Mentinerea actualei structuri conduce la:

- incapacitatea furnizarii eficiente a serviciilor publice cu impact supra-local,

- fragmentarea procesului de implementare a politicilor publice nationale;

- slaba coordonare intre administratia publica locala, serviciile deconcentrate si structurile
de dezvoltare regionala;

- utilizarea ineficienta a resurselor bugetare si umane;

- perpetuarea disparitatilor teritoriale si a declinului socio-economic in zonele slab
dezvoltate.

Aceastd problema nu poate fi solutionatd prin ajustari marginale sau reforme sectoriale
izolate, fiind necesara o interventie structurala la nivelul organizarii administrativ-teritoriale.

Obiectivul propunerii de politica publica

Obiectivul propunerii de politica publica este crearea unui nivel administrativ
intermediar viabil, eficient si functional, prin comasarea raioanelor existente in judete,
capabile si rispundai cerintelor actuale de guvernanti teritoriala — in hotarele care coincid
cu aria actuali de responsabilitate administrativa a Oficiilor teritoriale ale Cancelariei de
Stat.

Obiectivele specifice urmarite sunt:

- consolidarea capacitatii administrative si institutionale la nivelul intermediar;

- crearea unui cadru coerent pentru functionarea serviciilor deconcentrate;

- integrarea functionald a nivelului judetean in arhitectura dezvoltérii regionale;

- cresterea eficientei utilizarii resurselor publice si a transparentei decizionale.
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Argumentarea solutiei propuse:

1. Din perspectiva serviciilor publice, judetele, avand o dimensiune teritoriala si
demograficd mai mare, pot asigura o masd criticd necesara pentru gestionarea eficientd a
serviciilor publice complexe.

2. Din perspectiva serviciilor deconcentrate, reorganizarea acestora la nivel judetean
permite standardizarea ariei teritoriale, clarificarea responsabilititilor si consolidarea
mecanismelor de coordonare intre autoritatile centrale si nivelul teritorial, sporind eficienta
implementarii politicilor publice.

3. Din perspectiva dezvoltarii regionale, judetele pot deveni parteneri institutionali
directi ai ADR-urilor, facilitind corelarea investitiilor, prioritizarea proiectelor si
implementarea strategiilor regionale de dezvoltare, inclusiv in contextul utilizarii fondurilor
externe.

4. Din perspectiva eficientei administrative, comasarea structurilor raionale ntr-un
numar redus de judete permite reducerea costurilor administrative, optimizarea resurselor
umane si profesionalizarea aparatului administrativ.

5. Din perspectiva alinierii la cerintele europene, modelul judetean este compatibil
cu practicile majoritatii statelor membre ale Uniunii Europene si faciliteaza armonizarea
cadrului institutional national cu standardele europene de guvernanta multilevel.

Comasarea raioanelor in judete urmdreste construirea masei critice administrative
necesare unui nivel intermediar modern. Tn termeni tehnico-institutionali, logica comasarii se
fundamenteaza pe:

1. Suprafata teritoriului administrat: un judet trebuie sd dispund de o dimensiune
suficienta pentru a sustine subdiviziuni specializate (planificare, analiza, achizitii,
management de proiect, monitorizare si evaluare).

2. Economie de scara. reducerea costurilor administrative prin integrarea structurilor
similare si eliminarea barierelor birocratice.

3. Coerenta decizionala: un nivel intermediar mai puternic reduce fragmentarea
decizionald si accelereazd coordonarea proiectelor intercomunitare (drumuri, deseuri, apa-
canal, servicii sociale).

4. Capacitate de planificare: judetele permit planificare teritoriald integrata, pe baze
functionale (coridoare de transport, poli urbani, zone de dezvoltare).

In aceasta logica, comasarea este un instrument pentru functionalitate, nu un scop in sine.
Reforma urmareste reducerea costului administrarii si cresterea beneficiului public livrat in
teritoriu.

Procesul de comasare trebuie fundamentat pe criterii operationale standardizate, aplicate
uniform:

- accesibilitate si timp de deplasare catre centrul judetean;

- conectivitate rutierd/feroviara si infrastructura critica;

- polarizare urband (centre capabile sa ofere servicii publice de rang superior);

- continuitate teritoriald si coerentd geografica;

- legaturi socio-economice (naveta, piata muncii, servicii, comert);

- capacitate administrativa potentiala si resurse umane disponibile.

Aplicarea consecventd a acestor criterii reduce riscul perceptiei de arbitrar si creste
legitimitatea deciziilor publice.

Masuri prioritare de politica publica/directii strategice de actiune:

Pentru realizarea obiectivelor propuse sunt necesare urmatoarele actiuni:
1. Reorganizarea administrativ-eritoriala
- delimitarea judetelor pe criterii functionale, socio-economice si de accesibilitate;
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- instituirea unui calendar etapizat de tranzitie.

2. Redefinirea competentelor si responsabilitatilor

- transferul atributiilor supra-locale catre judete;

- clarificarea relatiilor dintre judete, APL de nivelul I si administratia centrala.

3. Reorganizarea serviciilor deconcentrate

- armonizarea structurilor teritoriale cu limitele judetene;

- instituirea unor mecanisme de coordonare la nivel judetean.

4. Completarea cadrului de reglementare si cel de politici, referitor la dezvoltarea
oraselor- poli de crestere, cu includerea suplimentara in programele de dezvoltare nationala a 3
orase — potentiale resedinte de judet: Balti, Causeni, Hancesti si laloveni.

5. Integrarea judetelor in sistemul de dezvoltare regionala

- cooperare formalizata cu ADR-urile;

- corelarea documentelor strategice judetene cu strategiile regionale si nationale.

6. Consolidarea capacitatii administrative si financiare

- asigurarea unui sistem de finantare predictibil;

- investitii in formarea profesionala si digitalizarea administratiei.

5. Unitatea Teritoriali Autonomi Giagauzia

Statutul special al Unititii Teritorial Autonome Gagauzia (UTAG) este consacrat prin
articolul 111 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova, precum si prin Legea nr. 344/1994
privind statutul juridic special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), care stabileste ca autonomia gagauza,
reprezintia o forma de autodeterminare a gigauzilor in cadrul statului unitar moldovenesc. In
consecintd, reforma administrativ-teritoriald nu poate afecta sau modifica statutul de autonomie
teritoriala, garantat de Constitutie si alte legi organice.

Totodatd, in virtutea autonomiei sale, UTAG are posibilitatea de a examina si adapta,
masurile ce tin de reorganizarea administrativ-teritoriald, inclusiv prin explorarea optiunilor de
amalgamare voluntarda dezvoltarea cooperarii intercomunitare, in conditiile si modalitétile
stabilite de cadrul normativ national.

6. Localitatile din stanga Nistrului

Statutul localitatilor din stinga Nistrului (Regiunea transnistreani), este reglementat
de articolul 110 alin. (2) din Constitutia Republicii Moldova, care stipuleaza ca acest teritoriu
beneficiaza de un regim juridic special, ce urmeaza a fi stabilit prin lege organici. In acest sens,
Legea nr. 173/2005, prevede cadrul juridic de organizare speciald a localitatilor respective. Desi
localitdtile din stdnga Nistrului reprezintd parte integrantd a teritoriului national, implementarea
reformelor structurale, inclusiv a Reformei Administrativ Functionale Integrate (RAFI), nu poate
viza, la aceasta etapd, unitatile administrative-teritoriale din aceasta regiune.

7. Sustenabilitatea si ,,universalitatea” reformei administrative functionale integrate
(RAFI)

Reforma Administrativa Functionald Integrata (RAFI) reprezinta un concept si o initiativa
strategica de reformare, fundamentatd pe principiile functionalitatii, flexibilitatii si continuitatii.
Ea raspunde atat provocarilor administrative curente, cat si nevoilor de modernizare sustenabila a
administratiei publice locale, in acord cu angajamentele de integrare europeana si cu dinamica
social-demografica a Republicii Moldova.
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RAFT este ganditd ca un cadru de transformare sistemicd, capabil sa sustind continuitatea
reformei, adaptarea la specificul local si multiplicarea modelelor functionale. Reforma depaseste
logica simpld a reconfigurarii teritoriale, propunind o noua abordare de transformare a
arhitecturii institutionale, care integreaza provocarile actuale si perspectivele pe termen mediu si
lung ale dezvoltarii locale si regionale in Republica Moldova.

Reforma Administrativa Functionala Integrata (RAFI) este proiectata ca o solutie
integratd, menitd sa alinieze administratia publica locala din Republica Moldova la standardele
europene. Prin caracterul sau adaptiv si reproductibil, RAFI contribuie la reformarea
administratiei publice locale si la atingerea obiectivelor nationale de dezvoltare durabila.

Dimensiunea sustenabila a RAFI integreazd un mecanism de implementare etapizat,
prevazand reorganizarea UAT-urilor cu o populatie sub 1000 de locuitori, fard a exclude
contextul local, procesele de amalgamare voluntard si dezvoltarea cooperdrii intercomunitare.
Reforma este construita pe principiul adaptarii progresive, ceea ce permite institutiilor sd se
dezvolte institutional si functional in ritmuri proprii, cu sprijin guvernamental, precum si in
cadrul unui proces de monitorizare si evaluare constanta.

Sustenabilitatea este consolidatd prin introducerea unei evaluari ex-post dupd un ciclu
electoral (4 ani), care va permite Guvernului sa ia decizii bazate pe dovezi, privind eventualele
reorganizari ulterioare. Dupad patru ani, o evaluare ex-post, va furniza date obiective privind
eficienta noilor structuri si noii configuratii administrative-teritoriale, oferind baza deciziilor
normative ulterioare. Procesul va fi ghidat si evaluat de indicatori de performanta, gradul de
acces la servicii publice si utilizarea eficienta a resurselor publice. Acest mecanism flexibil evita
blocajele politice sau institutionale si asigurd fundamentarea deciziilor pe indicatori de
performantd, eficientd administrativa si satisfactia cetatenilor.

La nivelul II, reorganizarea raioanelor in judete va permite concentrarea capacitatii
administrative, reducerea fragmentarii institutionale si optimizarea resurselor. Aceste noi
entitati vor actiona ca piloni de guvernanta regionald si vor functiona In sinergie cu instrumentele
de dezvoltare regionald, consolidand capacitatea Republicii Moldova de a absorbi fonduri
europene si de a implementa politici teritoriale integrate. Noua arhitecturd administrativd va
permite o distributie mai echitabild a resurselor, consolidarea capacitdtii administrative la nivel
judetean si integrarea coerentd cu sistemul de planificare si finantare regionala, prin armonizarea
competentelor cu cele ale Agentiilor de Dezvoltare Regionala si ale serviciilor deconcentrate.

Autoritatile judetene vor exercita un rol de sprijin strategic si operational in raport cu
unitatile administrativ-teritoriale de nivelul |, asigurand coeziunea functionald si compensarea
diferentelor de capacitate administrativa, in mod special pe dimensiunile de atragere a fondurilor
si a investitiilor, planificare urbana, digitalizarea si modernizarea serviciilor, dezvoltarea
economica locala, precum si pe dimensiunea oricarui suport juridic si administrativ.

Universalitatea RAFI deriva din arhitectura sa metodologica si functionald. Modelul este
aplicabil intr-o varietate de contexte administrativ-teritoriale, datorita principiului abordarii
individuale, diferentiate si respectarii autonomiei locale. Prin combinarea masurilor de
reorganizare administrativ-teritoriala normativa, amalgamare voluntari si cooperare
intercomunitara la nivelul I si integrarea functionald a nivelului judetean in arhitectura
dezvoltarii locale si regionale, RAFI evita aplicarea unor solutii uniforme, ineficiente in
realitati eterogene.

Abordarea RAFI este replicabila si gradual extensibila, asigurand premisele unei reforme
scalabile, care poate fi ajustata in functie de dinamica demograficd, capacitatea administrativa
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locald si judeteand, precum si impactul socio-economic al interventiilor. Astfel, RAFI este
compatibild cu o viziune de dezvoltare teritoriald policentrica, integrata si durabila.

RAFI propune un model de continuitate institutionala si guvernanta adaptiva, un model
de guvernanta a reformei, care transcende ciclurile politice si favorizeaza continuitatea politicilor
publice, asigurand ireversibilitatea si sustenabilitatea reformei.

RAFI reprezinta un cadru functional durabil, menit sa modernizeze administratia publica
in conformitate cu standardele europene, sia optimizeze raportul cost-calitate-eficienta al
serviciilor publice locale si sa contribuie la consolidarea statului de drept si a democratiei locale
n Republica Moldova.

8. [Etapele principale ale reformei si calendar orientativ

1. Initiere si consultari publice (inceputul anului 2026)

— Lansarea oficiala a reformei prin consultdri publice a conceptului si a optiunilor de
reorganizare.

— Elaborarea si implementarea unei Strategii de comunicare;

— Consultari cu primari, consilii raionale, mediul academic, partenerii de dezvoltare, societate
civila si cetdteni.

— Stabilirea principiilor reformei si a modelului optim de organizare administrativ-teritoriala.
instituirea unui calendar etapizat de tranzitie.

— Crearea echipelor mixte de comunicare cu scopul de a asigura transparenta, coerenta
mesajelor, cresterea nivelului de informare si intelegere a reformei de catre cetateni si APL si
combaterea dezinformarii si a rezistentei la schimbare.

2. Continuarea reformelor de descentralizare, cu precadere a celor aferente cresterii
capacitatii functionale, finantelor publice locale, delimitarii si transferului patrimonial,
stimularii dezvoltarii economice locale, care vor putea fi accelerate si aprofundate in
paralel si in completarea masurilor si actiunilor de politici publica propuse (pe parcursul
anului 2026)

- Elaborarea si aprobarea unei Metodologii operationale de reorganizare administrativ-
teritoriala
- Reorganizarea unitatilor administrativ-teritoriale cu mai putin de 1.000 locuitori, Tn vederea
reducerii fragmentarii institutionale si cresterii capacitatii administrative si financiare.
- Stabilirea centrelor administrative noi pentru localitdtile comasate, create prin una din tipurile
de reorganizare stabilita.
- Scopul este ca alegerile locale din 2027 sia se desfasoare conform noilor structuri
administrative.
- Instituirea Fondului de Consolidare Teritoriald, care sa acopere costurile de tranzitie, pachetul
de sprijin pentru noile UAT, digitalizarea serviciilor publice locale etc.

— FElaborarea de catre Guvern a planului oficial de implementare, pachetul de acte

legislative pentru noile structuri APL si reorganizarea raioanelor.

3. Impulsionarea Procesului de amalgamare voluntara a UAT (pe parcursul anului 2026)
—  Voluntar, localitatile pot alege sa se comaseze pentru a crea unitati mai mari si mai eficiente
cu scopul de a crea primdrii capabile sa gestioneze servicii moderne si proiecte investitionale.
Procesul se bazeaza pe cadrul legal adoptat, inclusiv Legea cu privire la amalgamarea
voluntara a UAT si metodologia aferentd. La finalul perioadei de amalgamare voluntara (2026),
autoritatile vor evalua rezultatele si vor adapta politicile pentru consolidare ulterioara.
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4. Dezvoltarea cooperirii intercomunitare (CIC) (pe parcursul anului 2026)

— Includerea cooperdrii comunitare in cadrul strategic de politici, care vizeazd reformarea
administratiei publice locale.

- Elaborarea si aprobarea unei politici nationale privind CIC.

- Elaborarea cadrului metodologic pentru implementarea CIC.

5. Elaborarea, consultarea si adoptarea pachetului de masuri normative care sa asigure
consolidarea administratiei publice locale de nivelul I si de nivelul II (pe parcursul anului
2026)

- Modificarea cadrului legal, care sa stabileasca locul si rolul amalgamarii voluntare in cadrul
reformei administratiei publice.

- Simplificarea procedurilor si mecanismelor de amalgamare voluntara.

- Cresterea consistentei pachetelor financiare de sustinere, orientarea resurselor partenerilor de
dezvoltare pentru sprijinirea concretd (investitii in infrastructurd, creare de capacitdti
institutionale, s.a.) a procesului de amalgamare, inclusiv, alinierea stimulentelor la oportunitatile
financiare ale UE.

— Analiza si amendarea cadrului legal in vederea recunoasterii si valorificarii potentialului
CIC.

- Completarea cadrului de reglementare si cel de politici, referitor la dezvoltarea oraselor- poli
de crestere, cu includerea suplimentara in programele de dezvoltare nationala a 3 orase —
potentiale resedinte de judet: Balti, Causeni, Hancesti.

-  Posibile modificari includ si cele ale Codului electoral, pentru a adapta cadrul la noile
entitati teritoriale.

5. Implementarea efectiva a reformei (2027-2031)

- Continuarea procesului de descentralizare.

— Continuarea procesului de amalgamare.

- Dezvoltarea continud a cooperarii intercomunitare.

- Modernizarea prestarii serviciilor publice locale.

— Consolidare capacitétilor institutionale ale APL.

— Dezvoltarea competentelor functionarilor din APL si a alesilor locali.

6. Monitorizare si evaluare (2027-2031)

— Stabilirea unui Cadru de monitorizare si evaluare pentru a decide, ulterior, directia in care
trebuie continuata si dezvoltata reforma;

— Elaborarea unui Ghid post-amalgamare, care sa sprijine autoritatile amalgamate in
perioada de tranzitie si post-tranzitie;

— Crearea si Instituirea unui mecanism clar de monitorizare si evaluare a procesului de
amalgamare voluntara;

— Stabilirea unui calendar national predictibil cu pregatirea etapelor ulterioare ale reformei,
inclusiv, tranzitia cdtre reorganizare normativa tintitd, in caz ca procesul de amalgamare
voluntard nu Inregistreaza rezultate notabile si scontate.

Actorii implicati
> Autoritéti publice
-Guvernul Republicii Moldova - initiaza si coordoneaza implementarea,
organizeaza consultarile publice, elaboreaza legislatia.
—Parlamentul Republicii Moldova — adopta pachetul legislativ si eventuale
modificari ale Codului electoral.
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—Consiliile locale si primarii — participa direct la consultarile publice, la procesul
de amalgamare si reorganizare teritoriala.
» Mediul academic, Societate civila si experti
— Mediul academic, ONG-uri, experti in administratic publica si autoritati locale
participd la consultari publice, la definirea solutiilor optime de reformd administrativ-
teritoriala.
» Cetateni
— Implicarea cetatenilor este promovata prin consultari publice si dezbateri privind impactul
asupra comunitdtii si serviciilor publice.

9. Concluzii si recomandari strategice

Reforma administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, prin reintroducerea judetelor si
consolidarea unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai, impulsionarea amalgamarii
voluntare si dezvoltarea cooperarii intercomunitare nu reprezintd doar o necesitate conjuncturala
cu caracter tehnic, ci un imperativ strategic obligatoriu pentru modernizarea si dezvoltarea
ascendenta a statului. Actualul sistem, marcat de o fragmentare excesiva si de o incapacitate
cronica de a genera dezvoltare si bunastare, s-a transformat in obstacol pentru progresul socio-
economic si a aspiratiilor europene.

Principalele concluzii ale prezentei Propuneri de politica publica subliniaza ca:

- Eficienta necesita scara: judetul oferda masa criticd necesara pentru gestionarea
infrastructurii regionale si a serviciilor specializate, transformand administratia dintr-un simplu
distribuitor de salarii intr-un agent al dezvoltarii;

- Autonomia fara resurse este imposibila: descentralizarea fiscala trebuie sa insoteasca
reforma teritoriala, oferind unitatilor administrativ-teritoriale consolidate instrumentele necesare
pentru a-si finanta propriile proiecte si a reduce dependenta de centru.

- Distribuirea responsabilitatilor trebuie sa fie functionala: partajarea clarda a
competentelor elimind confuzia institutionald si apropie decizia de populatie, asigurand 1n acelasi
timp ca nicio sarcind administrativd nu raimane neacoperita din cauza lipsei de capacitate.

Recomandarile strategice esentiale se rezuma la urméatoarele:

- Asumarea angajamentului politic ferm: reforma trebuie sa fie asumata la cel mai inalt
nivel politic, dincolo de interesele de partid, de grup si electorale de scurta duratd, fiind
prezentata ca un pilon necesar al procesului ireversibil de aderare la Uniunea Europeana.

- Investitii strategice in capitalul uman: succesul noilor structuri administrativ-teritoriale
depinde de atragerea si mentinerea in teritoriu a unui numar suficient de profesionisti calificati.
Este necesard o reforma a salarizarii in administratia publica locald, bazatd pe meritocratie si
corelatd cu criterii de performanta, precum si dezvoltarea unui sistem de formare si dezvoltare
profesionald a angajatilor din cadrul serviciului public.

- Digitalizarea trebuie sa fie o componenta indispensabila a reformei: tehnologia trebuie
folosita pentru a compensa distanta fizica dintre cetatean si noile centre administrative, asigurand
accesul plenar la servicii publice de calitate, indiferent de locatie si distanta.

- Comunicare permanenta si transparenta totala: populatia trebuie sa inteleagd ca scopul
reformei nu este eliminarea identitdtii locale, ci asigurarea unor conditii de viatd decente,
comparabile cu standardele europene, asigurate prin utilizarea rationala si eficientd a banului
public.

Tn concluzie, Republica Moldova se afla in fata unei oportunititi istorice. Trecerea la
modelul judetean si optimizarea unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul 1 vor crea o
administratie publica subnationald rezilienta, capabila sd absoarba fondurile europene si sd ofere
populatiei servicii la standarde moderne. Orice amanare sau tergiversare a acestei reforme va
adanci decalajul de dezvoltare si va compromite parcursul european al tarii. Viabilitatea reformei
nu depinde doar de corectitudinea designului teritorial si institutional, ci si de curajul politic de a
transforma radical modul, in care statul interactioneaza cu teritoriul si cu populatia sa.
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